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9.10.2019

Lainsaddannon arviointineuvoston lausunto luonnoksesta hallituksen esi-
tykseksi tyottomyysturvalain 6 luvun 3 a 8:n ja 7 luvun 5 a 8:n kumoamisesta ja
eraiden muiden lakien muuttamisesta aktiivimallin leikkureiden ja velvoitteiden
kumoamiseksi

Esitysluonnoksen perusteella saa kasityksen esityksen keskeisista ehdotuksista. Arvi-
ointineuvosto pitdd myodnteisend, etta esitysluonnoksessa on kasitelty monipuolisesti
aktiivimallin leikkureiden kumoamisen vaikutuksia. Esityksessa on runsaasti numeerisia
arvioita. Siina on myos hyodynnetty tutkimuksellista tietoa ja pohdittu vaikutuksiin liit-
tyvia epavarmuuksia. Esityksestéa kayvéat hyvin ilmi vaikutukset eri kohderyhmille.

Esitysluonnoksen keskeisimmat puutteet ja kehittamiskohteet ovat:

)} Esitysluonnoksesta on vaikea hahmottaa tavoitetta lain muutokselle; mité on-
gelmaa esityksella on tarkoitus muuttaa tai korjata? Luonnoksessa ei myos-
k&an esiteta vaihtoehtoja valitulle keinolle.

i) Hallitusohjelmassa on korostettu tutkimuksellisen tiedon hyddyntamista paa-
toksenteon tukena. Arviointineuvoston mukaan valmistelussa pitaa hydédyn-
taa aktiivimallista saatuja lopullisia tutkimustuloksia. Tuloksista saadaan ar-
vokasta tietoa aktiivimallin vaikutuksista, joiden perusteella lainsdadantoa
voidaan tarvittaessa muokata.

iii) Esitysluonnoksessa tulisi kasitella tyottomyyden aiheuttamia laajoja kustan-
nuksia julkiselle taloudelle eik& vain ty6ttomyysetuuksien, toimeentulotuen ja
asumistuen aiheuttamia vaikutuksia.

iv) Luonnoksessa tulisi kasitella yritysvaikutuksia, koska tyévoiman tarjonnan
muutoksilla on oletettavasti vaikutuksia yrityksille.

V) Esitysluonnoksesta on pyydetty lausuntoja melko suppealta joukolta. Esimer-
kiksi tutkimuslaitoksilta ja yliopistoilta ei pyydetty lausuntoja.

Arviointineuvoston nakemyksen mukaan hallituksen toimeksianto aktiivimallin leikku-
reiden poistosta nayttaa sitoneen virkamiesvalmistelua siten, etta edellytykset tavoit-
teen selvittdmiselle ja vaihtoehtoisten ratkaisukeinojen ja niiden vaikutusten monipuo-
liseen arviointiin ovat heikentyneet.

Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos noudattaa osittain sdaddseh-
dotusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosittelee, etta esitysluon-
nosta korjataan neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen anta-
mista.
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1 Hallituksen esitysluonnoksen keskeinen sisalto

Esityksessa ehdotetaan toteutettavaksi padministeri Antti Rinteen hallituksen hallitusohjelman mu-
kainen aktiivimallin leikkureiden ja velvoitteiden kumoaminen. Tassa tarkoituksessa esityksesséa eh-
dotetaan muutettaviksi tyottomyysturvalakia, tyottdmyysetuuksien rahoituksesta annettua lakia ja
tyottomyyskassalakia.

Tyottdmyysturvalakia ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd niin kutsuttua ty6ttémyysturvan oma-
vastuupaivin toteutettua aktiivimallia (aktiivimalli) koskevat saannokset kumottaisiin. Tasta seuraisi,
etta tyottomyysetuuden saajan ei tarvitsisi tayttaa kyseisissa sadnnoksissa saddettyja palkkatyota,
yritystoimintaa tai ty6llistymista edistavaan palveluun tai tydllistymista tukevaan toimintaan osallis-
tumista koskevia ehtoja (aktiivimallin velvoitteet) sailyttdadkseen ty6ttdmyysetuutensa taytena. Edel-
leen aktiivimallin edellytysten tayttamatta jaaminen ei enaa johtaisi tyottdmyysetuuden alentami-
seen 4,65 prosentilla (aktiivimallin leikkuri). Muilta osin tyottémyysetuuden saajia koskevat etuuden
saannin edellytykset séilyisivat ennallaan.

Esityksessa ehdotetaan myds, etta aktiivimallia koskevien saanndsten kumoamisen vuoksi muutet-
taisiin tyottomyysetuuksien rahoituksesta annettuun lakiin ja tyottomyyskassalakiin sisaltyvia ansio-
paivarahan valtionosuutta koskevia sdannoksia.

2 Arvio hallituksen esitysluonnoksesta ja vaikutusarvioinneista

2.1 Yleiset huomiot

Ns. aktiivimallin leikkureiden purkua koskevasta esityksesta saa hyvan kasityksen lain keskeisesta
ehdotuksesta ja kohderyhmistéa. Esitys on selkeasti kirjoitettu.

Arviointineuvosto pitdd myonteisend, etta esitysluonnoksessa on numeerisia tietoja ja siind on hyo-
dynnetty kirjoitushetkella kaytettavissa olevaa tutkimustietoa aktiivimallin aiheuttamista vaikutuk-
sista. Lisaksi esitysluonnoksessa on tuotu hyvin esiin arvioihin liittyvia epavarmuuksia.

Arviointineuvosto pitdéd ongelmallisena, etta hallituksen esitysluonnoksesta on vaikea hahmottaa ta-
voitetta lain muutokselle. Esitysluonnoksessa ei mydskaan ole kuvattu vaihtoehtoja valitulle keinolle.
Luonnoksessa viitataan hallitusohjelman kirjaukseen ns. aktiivimallin leikkureiden poistosta sek joi-
hinkin muihin hallitusohjelman tyollisyytta koskeviin kirjauksiin. Luonnoksessa ei kuitenkaan tuoda
esille, mita ongelmaa esityksella on tarkoitus muuttaa tai korjata.?

Arviointineuvosto katsoo, ettd luonnoksesta tulee selkeasti kayda ilmi esityksen tavoite.

Esitysluonnoksesta kasitellaan yleisesti tydllisyysasteen parantamista ja aktiivimallin aiheuttamia vai-
kutuksia ty6llisyyteen. Liséksi luonnoksessa tuodaan esiin, ettd aktiivimallin leikkureiden tydllisyys-
vaikutusten kompensointiin tarkoitetut esitykset valmistellaan ja annetaan erikseen.

Hallituksen esitysta valmisteltaessa ei ole odotettu aktiivimallin loppuraportin tuloksia, jossa kasitel-
[adn mm. tydllisyysvaikutuksia, vaan tutkimustulokset huomioidaan myéhemmin. On sindnsa myon-
teistd, etta tutkimustietoa hyddynnetdan, koska padministeri Antti Rinteen hallitusohjelmassakin tuo-
daan esille tietoon perustava paatoksenteko.

! Esitysluonnoksen peruslakia ja sdatamisjarjestysta koskevassa luvussa mainitaan, ettd: "Muutos vahvistaa perustuslain 19 §:n 2 mo-
mentin mukaista perusturvaa siltd osin kuin kyse on etuudesta, jota olisi alennettu aktiivimallin ehtojen tayttymatta jadmisen vuoksi ja
nain ehdotus myds véhentdd 19 §:n 1 momentin alaan kuuluvan viimesijaisen toimeentulotulotuen tarvetta.” Esitysluonnoksessa ei kui-
tenkaan tuoda esille, ett& perusturvan vahvistaminen tai syrjimattomyys olisivat esityksen tavoittena. Jos néin kuitenkin on, tulisi ndmé&
tavoitteet tuoda selkeasti esille tavoiteosiossa.
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Arviointineuvosto katsoo, etta aktiivimallin lopullisia tutkimustuloksia pitdd hy6dyntaa esityksen val-
mistelussa. Tutkimustulosten avulla saadaan arvokasta tietoa aktiivimallin vaikutuksista, joiden pe-
rusteella lainsdadantda voidaan tarvittaessa muokata. Tutkitun tiedon avulla saadaan toimivampaa
saantelya jatkossa.?

Arviointineuvoston nédkemyksen mukaan hallituksen toimeksianto aktiivimallin leikkureiden poistosta
nayttaa sitoneen virkamiesvalmistelua siten, ettd edellytykset tavoitteen selvittamiselle ja vaihtoeh-
toisten ratkaisukeinojen ja niiden vaikutusten monipuoliseen arviointiin ovat heikentyneet. Ehdotuk-
sen kokonaisuuden hahmottamista vaikeuttaa se, etta tavoite jaa vaikeaselkoiseksi ja toisaalta tyol-
lisyyttd kompensoivat toimet valmistellaan erikseen. Arviointineuvoston mukaan téssa esityksessa
olisi luontevaa kasitella vaihtoehtoisia tydllisyyttd parantavia toimia ja vertailla niiden antamia tulok-
sia Suomessa ja muissa maissa.®

Arviointineuvosto kiinnittdd huomiota sithen, etta lausuntokierros kohdistui varsin suppeaan jouk-
koon. Esimerkiksi tutkimuslaitoksilta ja yliopistoilta ei pyydetty lausuntoa, vaikka néilla tahoilla on
tutkimuksellista tietoa asiasta. On kuitenkin myonteista, etté esitysluonnoksessa on selvitetty lau-
suntokierroksen keskeinen palaute ja sen perusteella tehdyt muutokset.

2.2 Taloudelliset vaikutukset

Esitysluonnoksessa on kuvattu aktiivimallin aiheuttamia vaikutuksia kaytettéavissa olevien tutkimus-
tulosten ja tilastojen perusteella. Naita tietoja on puolestaan hyédynnetty leikkureiden kumoamisen
vaikutusten arvioinnissa.

Arviointineuvosto pitad mydnteisend, etta esitysluonnoksessa on arvioitu monipuolisesti esitysluon-
noksen vaikutuksia.

2.2.1 Vaikutukset kotitalouksiin

Arviointineuvosto pitdd myonteisend, etta erilaisia etuudensaajia koskevia vaikutuksia on eritelty.
Luonnoksessa on selvitetty euromadraiset vaikutukset kohderyhmille; kuinka paljon leikkureiden pur-
kaminen hyodyttaa tydmarkkinatuen, peruspéaivarahan ja ansiopaivarahan saajia. Esityksessa on ku-
vattu leikkureiden vaikutuksia eri ikaryhmille ja sukupuolille, ja vastaavasti leikkureiden purkamisen
vaikutuksia. Kuviot ja taulukot helpottavat vaikutusten havainnoimista. Edeltavat seikat antavat hy-
van kasityksen leikkureiden purun vaikutuksista kotitalouksille.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa tulee pohtia, millaisia pidemman aikavalin dy-
naamisia vaikutuksia tyollistymisella on kotitalouksille. Tyontekijat kerryttavat tyossa olleessaan

2 Lainsaadannon arviointineuvoston jalkiarviointia koskevassa aloitteessa kasitelladn asiaa yksityiskohtaisemmin. Lakimuutoksesta tehty
jalkiarviointi auttaa mm. varomaan ongelmallisiksi osoittautuvia sdantelyratkaisuja, korjaamaan yksittaisissa tapauksissa huonosti toimivaa
toimeenpanoa saéntelyn sijaan ja auttaa tekeméaén aiempaa perustellumpia ennakollisia vaikutusarvioita. Namé seikat vaikuttavat siihen,
ettd lait toteuttavat jatkossa paremmin niille asetettuja tavoitteita (Lainsdédéannon arviointineuvosto: Aloite valtioneuvoston kanslialle
lainsdadannon jalkiarviointijarjestelméan luomiseksi. 27.3.2019. VNK/457/09/2019)

3 Tutkimuksissa Suomessa ja maailmalla on vertailtu erilaisten tydvoimapoliittisten toimenpiteiden vaikutuksia ty6llistymiseen. Toimenpi-
teita ovat olleet esimerkiksi palkkatuki yksityiselld ja julkisella sektorilla, tydnhaun kannustimien parantaminen, tyénhaku ja tyollistamista
avustavat toimenpiteet tms. valmennukset, ammatilliset tydvoimakoulutukset ja tyoharjoitteluohjelmat. Toimenpiteité ja niiden vaikutuk-
sia on kuvattu esimerkiksi seuraavissa tutkimuksissa: Kyyrd et al. 2017: Unemployment Insurance in Finland: A Review of Recent Changes
and Empirical Evidence on Behavioral Responses. 24.1.2017. Taustaraportti talouspolitikan arviointineuvoston vuoden 2016 raporttiin.
Aho ym. 2018. Tybévoimapalvelujen kohdistuminen ja niihin osallistuvien tyéllistyminen. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
julkaisusarja 19/2018. Hamaéldinen et al. (2018): The Evaluation of a Finnish Youth Guarantee: Lessons for Europe?. In: Malo M., Moreno
Minguez A. (eds) European Youth Labour Markets. Springer, Cham. Hall et al. 2017: Screening Through Activation? Differential Effects of
a Youth Activation Programme. VATT Working Papers 101. Card, D. et al 2017. What Works? A Meta Analysis of Recent Active Labour
Market Program Evaluations. Journal of the European Economic Association 16 (3). Kluve 2010: The effectiveness of European active
labor market programs. Labour Economics 14 (2010). Vooren, M et al. 2019. The effectiveness of active labour market policies: a meta
analysis. Journal of Economic Surveys (2019) Vol 33, No 1.
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osaamistaan ja luovat edellytyksia tuottavuuden nostamiselle, mikd parantaa heidan tyomarkkina-
asemaansa ja palkkakehitysta pitkalla aikavalilla. Esitys heikentaa tydnhaun kannustimia leikkureiden
poistamisen myo6ta. Tama puolestaan todennakdisesti heikentaa tyollistymista ja siten tyottdmien
pitkan aikavalin tydmarkkina-asemaa.

Tyottdmyysturvan, toimeentulotuen ja asumistuen yhteisvaikutusta joillekin kotitalousryhmille voisi
kuvata tarkemmin. Mille ryhmille tukien muutoksista leikkureiden kumoamisen myo6ta on erityista
vaikutusta?

2.2.2 Vaikutukset yrityksiin

Esitysluonnoksessa ei ole kasitelty yritysvaikutuksia, mutta siind kuitenkin arvioidaan, etta aktiivi-
mallin leikkureiden kumoamisella voi olla tyollisyysvaikutuksia.

Muutokset tyollisyydessa vaikuttavat tydvoiman tarjontaan ja siten myos yrityksiin. Aktiivimallin leik-
kureiden purkaminen heikentéd& kannustimia tarjota tydvoimaa tyomarkkinoille, mik& puolestaan hei-
kentaa yritysten mahdollisuutta saada tyévoimaa. Esityksessa voisi esimerkiksi tuoda esille sellaisia
sektoreita, joilla keikkatyota tms. tehdaan paljon, ja joille leikkureiden poistolla on merkitysta.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa tulee kasitella yritysvaikutuksia.

2.2.3 Valkutukset julkiseen talouteen

Esitysluonnoksessa on tuotu esiin, ettd julkisen talouden menot nettomaaraisesti kasvavat, koska
esitys lisaa tyottomyysetuusmenoja. Toisaalta esitys vahentaa toimeentulo- ja asumistukimenoja.

Arviointineuvosto pitdd myonteisend, etta esitysluonnoksessa on annettu euromaarainen arvio muu-
toksista julkiselle taloudelle niin valtiolle, kunnille kuin tyéllisyysrahastoillekin. Esitysluonnoksen pe-
rusteella jaa kuitenkin epaselvaksi, onko kyseessa staattinen vai dynaaminen laskelma. Aktiivimallin
leikkureiden purkaminen aiheuttaa laajempia vaikutuksia julkiselle taloudelle kuin pelkastaan edella
mainittuihin etuusmenoihin. Tydnteon kannusteiden heikentyminen ja tyéllisten m&aaran mahdollinen
vahentyminen aiheuttaa mm. verotulojen menetyksid ja lisad palvelujen kayttéa. Esitysluonnoksessa
tulee kasitella tyottomyyden aiheuttamia laajoja kustannuksia julkiselle taloudelle.*

2.2.4 Vaikutukset kansantalouteen

Esitysluonnoksessa ei ole mainittu vaikutuksia kansantalouteen. Muutokset ty6llisyydessa ja tyotto-
myysetuuksien tasossa vaikuttavat ostovoimaan ja vaikuttavat siten kokonaiskysyntaan. Vaikutukset
ovat kuitenkin mittaluokaltaan suhteellisen pienia.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa voisi lyhyesti kéasitella vaikutuksia kansantalou-
teen.

4 Tyottomyyden aiheuttamia kuluja julkiselle taloudelle kasitelladn mm. seuraavassa: Alasalmi et al. 2019: Tyéttomyyden laajat kustan-
nukset yhteiskunnalle. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta, tammikuu 2019. Tutkimuksessa on useita laskelmia, joissa kasitellaan
tyottdomyyden aiheuttamia kustannuksia julkiselle taloudelle. Tyottoman tyéllistyminen kokoaikatdihin saastaisi keskimaarin noin 7 000
euroa tyottdmyysetuusmaksuissa vuosittaisissa. Saastoissa on kuitenkin huomattavia eroja tyottomien valilla. Esimerkiksi pitk&aikaistyot-
téman tydllistyminen séastaisi 11 000 euroa tydttdmyysetuusmaksuissa vuosittain. Tutkimuksen mukaan tyottdmyyden laajat kustannuk-
set julkiselle taloudelle ovat keskimé&arin 15 474 euroa ty6tonta kohden vuosittain. Jos aktiivimalli olisi alkuperéaisarvioiden mukaan lisdnnyt
tydllisyyttd 5 000 — 12 000, olisi tamé& saastanyt julkisen talouden varoja edellisen perusteella noin 77 — 187 miljoonaa euroa. Jos tasta
tydllisyyden lisdyksesta kumoutuisi vaikkapa 75 %, niin julkisen talouden kustannukset kasvaisivat noin 58 — 139 miljoonaa euroa nykyti-
laan verrattuna.
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2.3 Viranomaisvaikutukset

Esitysluonnoksen mukaan aktiivimalli on kasvattanut Kansanelékelaitoksen ja ty6ttomyyskassojen
tydmaara, lisannyt tyo- ja elinkeinotoimistojen antamaa neuvontaa seka lisannyt sosiaaliturvan muu-
toksenhakulautakunnan aktiivimallia koskevia valituksia. Muutoksista on annettu numeerisia arvioita.
Leikkureiden poiston arvioidaan puolestaan olennaisesti vahentavan edella mainittujen tahojen
tyota.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksen perusteella saa kohtalaisen hyvan kasityksen viran-
omaisvaikutuksista. Henkilotyévuosien vahentymisesta aiheutuvan sdaston voisi kuvata euromaarai-
sesti.

2.4 Yhteiskunnalliset vaikutukset

Esitysluonnoksen mukaan aktiivimallin alkuperéinen arvio tydllisyysvaikutuksista oli 5 000 — 12 000
henkil6a. Jos tama tavoite saavutettiin, leikkureiden poisto voi johtaa tyollisyysvaikutusten kumou-
tumiseen suurelta osin.

Arviointineuvosto pitdd mydnteisend, etta esitysluonnoksesta kayvat ilmi ne kansalaisryhmat, joiden
asemaa esitys erityisesti muuttaisi. Aktiivimallin aiheuttamia alue- ja sukupuolivaikutuksia seka vai-
kutuksia eri-ikéisten tyottémien asemaan ja tyollistettavyyteen on kuvattu havainnollisesti. Lisaksi
on onnistuneesti tuotu esiin niita seikkoja, jotka vaikuttavat tyollisyyskehitykseen leikkureiden pois-
tamisen yhteydessa.

Esitysluonnoksessa ei kasitella sdéantelytaakkaa, joka on aiheutunut ty6ttomille aktiivimallin ehtojen
tulkinnasta tms. Tama tukiehtojen tulkintaan kuluvan ajan poistumista voisi kasitella lyhyesti luon-
noksessa.

3 Muut asiat

Lainsaadannon arviointineuvoston lausunto on annettu ns. aktiivimallin leikkureiden kumoamista
koskevasta hallituksen esityksestd, jonka sosiaali- ja terveysministerié toimitti arviointineuvoston
kayttoéon sahkopostitse 30.9.2019. Lausunto on julkinen.

Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos noudattaa osittain sédddésehdotusten vaiku-

tusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosittelee, etta esitysluonnosta korjataan neuvoston lau-
sunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen antamista.

Helsingissa 9. lokakuuta 2019

Leila Kostiainen
Lainsdddannon arviointineuvoston puheenjohtaja

Meri Virolainen
Arviointineuvos, arviointineuvoston sihteeri
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